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 摘 要 
根据现代法治原则，行政机关作必须忠实地执行国家法律，“无法律即无行
政”。然而，立法阙如和缺陷在所难免，行政机关在执法过程中不得不制定各种
行政规范性文件，以弥补法律的不足。实践中，行政规范性文件事实上部分充当
了法律规范的作用。这一现状是否具有正当性和合法性？行政规范性文件是否具
有或者应当具有法律效力？当前学界对此陷入理论与实践两难的境地。本文的目
的和任务，就是着眼于解决实际问题，通过理论创新，达到既要坚守既有宪政理
论，又要为行政规范性文件的合法性和合理性寻找理论依据，在此基础上，探索
行政规范性文件的监控和完善机制。 
本文第一章主要探讨行政规范性文件的基本理论。笔者在分析当前各种行政
规范性文件称谓的基础上，提出了自己的行政规范性文件概念，并指出行政规范
性文件实质上一种非法定行政解释，不具有法律的效力。但合法的行政解释，具
有法律上的效力。是否合法，有赖于法院的司法审查。对于合法的行政解释，法
院应当承认其法律上的效力，作为案件裁判的依据。法院在司法审查中，应对行
政机关的行政解释予以必要的尊重。 
第二章主要研究行政规范性文件的司法审查制度。作者首先分析了政规范性
文件文件司法审查的三大理论基础：分权和制衡理论、人权保障理论和法治政府
理论。然后，探讨了对行政规范性文件司法审查的启动方式、审查标准、审查强
度，并对域外行政规范性文件司法审查制度的做了比较研究，最后探讨了司法审
查的法律效力。 
第三章主要研究对行政规范性文件的非司法监督制度。在这一部分，作者主
要探讨了对行政规范性文件的行政备案审查制度和行政复议监督，立法备案审查
监督以及社会监督。 
第四章主要研究如何完善我国行政规范性文件的监督与审查机制。作者从行
政规范性文件的制定、司法审查、行政备案审查、行政复议和立法监督五个方面，
提出了完善我国行政规范性文件的制定和监控的建议。 
关键词：规范性文件；司法审查；备案审查 
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abstract 
According to the principles of modern rule-of-law, as the executive branch, the 
administrative sectors should strictly enforce the laws made by the legislature, which 
is the so-called No Administration Without Law. However, normally, laws made by 
the legislature are not so perfect because the society is changing rapidly and the 
ability of the legislature is limited, therefore, the administrative sectors are obliged to 
make some regulatory files to makeup the deficiency of the laws so that they can meet 
the need of social administration. In practice, a large number of the administrative 
actions are made according to the regulatory files by the administrative sectors 
themselves. Is this phenomenon lawful and justice? Do or should the administrative 
regulatory files bear a law effect? The academic circle are in a dilemma about this for 
the time being. The task and end of this thesis is to probe a proper theory to resolve 
the dilemma of the situation that regulatory files facing based on the foundation that 
insisting on the fundamental constitutional doctrine and defending for the legitimacy 
and rationality of the regulatory files. With the exception of this, to find a way for the 
supervision and perfection of the regulatory files is another task for this dissertation. 
The author believes that this is a study with enough theoretic and realistic 
significance. 
The first chapter mainly discusses the fundamental theories about administrative 
regulatory files. Based on the analyst on all sorts of name of the administrative 
regulatory files, the author has forwarded his own definition and pointed out that, 
essentially, the administrative regulatory files are a kind of administrative 
interpretation which does not bears an effect of law. But, a lawful administrative 
regulatory file bear an effect by law. And whether it is lawful, it depends on the 
judicial review by a law court. For a lawful administrative regulatory file, the law 
court should recognize its effect and apply it in a judge. During the process of a 
judicial review on an administrative regulatory file, the law court should respect the 
interpretation by the administrative sector. 
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The second chapter mainly discusses the system of judicial review on 
administrative regulatory files. Firstly, the author analyses the three theoretic 
foundations for judicial review on administrative regulatory files, then studies on the 
way of initiating a judicial review, the standard and intensity of review, and makes an 
comparison study among judicial reviews of some main foreign counties. Finally, the 
author probes the law effect about a judicial review on an administrative regulatory 
file. 
The third chapter serves a study on the supervision systems apart from judicial 
review. The author mainly discusses the system of administrative filing and inspect, 
administrative reconsideration, legislative filing and inspect as well as social 
supervision.  
The fourth chapter serves the study on how to perfect the supervision and review 
mechanism for administrative regulatory files. From the five aspects of file making, 
judicial review, administrative filing and inspect, administrative reconsideration, 
legislative filing and inspect, the author puts forward the proposals for perfecting the 
process of making and supervision of the administrative regulatory files in China. 
Key words: regulatory file, judicial review, filing and inspection 
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导 论 
 1
导 论 
权力是一把双刃剑，社会管理需要适度的权力来构建和维系合理的社
会秩序，权力被正确运用，能促进社会的发展；然而，权力也可能被滥用，
成为专制统治的工具，对人民权利构成潜在的危险。长期以来，如何构建
理想的权力运行模式，让其最大限度地造福社会，成为思想家们的不懈追
求。自柏拉图、亚里斯多德等思想家在对比和权衡了人治与法治的利弊，
得出“法治应当优于一人之治”的结论以来，经过历代哲学、政治、法律
等大师的继承和发展，法治主义逐步成为近现代政治文明的首选。法治主
义的思想家们在承认权力的有用性和必要性的同时，对权力的危险抱有极
大的戒心。他们认为，保障公民权利最可行的途径是对公共权力适度授权
的同时，又严格对其加以控制，而“以权力制约权力”则是控权的最有效
手段。这一控权的任务，是通过宪法和行政法来完成的，它们是授权法，
同时也是控权法。而权力的分立与制衡机制，是各国宪法为授权和控权而
设计的基础政治结构框架和保障机制。可以说，权力的授予与控制，是整
个宪政法治制度设计和运行中的一对固有矛盾，是宪法和行政法内在的张
力。从“守夜人”的最小政府，到“自摇篮到坟墓”的行政国，近现代法
治宪政一二百年的历史，实际上就是授权和控权的天平重心不断调整的过
程，并一直延续至今。由于近代法治主义的理论和制度均脱胎于对封建神
权的批判和限制，在授权与控权的角力中，控权主义显占上风。行政权作
为法律的执行部门，“是国家得以直接、能动地影响个人权利和义务、利
益和负担的最强大的一支公共权力”①，因此，行政权自然成为限权和控权
的首要标的。近代资产阶级国家建国后，为了限制行政权力，曾一度奉行
严格的形式法治主义，强调议会的专属立法权和行政权的羁束性，即任何
实质意义上的法律必须是议会的行为，行政机关的职能只在于忠实地执行
                                                 
①罗豪才，沈岿．平衡论：对现代行政法的一种本质思考—再谈现代行政法的理论基础〔J〕．中外法学，
1996，(4)：1． 
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议会制定的法律，“无授权即无行政”。 行政机关不具有立法权，议会
也不得将立法权转授给行政机关。资产阶级国家建国初期，从 1791 年的法
国宪法，1849 年的德国宪法，到 1919 年的魏玛宪法，各国宪法相继确立了
议会的专属立法权。在美国，宪法的开创者们更是深受社会契约论思想的
影响，把“权力来源于人民的同意”奉为圭臬，坚信只有国会才拥有立法
权。美国宪法第一条开宗明义：“本宪法所授予的各项立法权，均属于由
参议院与众议院所组成的合众国国会”。“在奉行‘议会至上’的英国，
行政法理论更是受到著名宪法学家戴雪的影响而长期停滞不前”①。 
但是，第二次世界大战后，随着“行政国”这一新型国家运行形态的
出现，上述情形悄然发生了改变，曾经的绝对真理受到了全方位的挑战。
在“行政国”里，对福利国家目标的追求，使得行政权作用的深度和广度
空前发展，似乎无所不能。与之呼应的，便是行政立法的兴起。尽管权力
分立原则仍是民主国家的宪政基础，然而曾被视为真理的严格限权和控权
主义已经变得有些不合时宜，现实需要的压力促使人们思考是否仍应坚守
严格的权力分立原则，越来越多的人开始基于现实，抛弃传统的立场。正
如英国著名行政法学者威廉．韦德（William Wade）所言：“问题的关键在
于行政立法在实践当中是不可缺少的，而不在于理论上难以使其合理化”②。 
当代行政国的另一重要特征，就是行政机关享有广泛的自由裁量权。
现代国家中，社会关系十分复杂且动态易变，政府管理的领域不断扩展，
行政事务越来越呈现出复杂性、专业性，对于纷繁复杂的社会生活，议会
立法已经力不从心，更不可能直接规定行政机关在具体执行中的各种行为
模式。因此，议会的立法只能“越来越趋于原则化、弹性化，称其为框架
立法也许并不为过”③。在为实施法律法规的法条设计上，许多内容是议会
有意识地留给行政官员去填补的。当法律只为行政机关的执法规定基本的
原则和粗线条框架的时候，行政机关自然而然就拥有了广泛的自由裁量权。
                                                 
①湛中乐，康晓明．行政立法的扩张与控制［C］．周旺生主编．立法研究（第三卷）．北京：法律出版
社 2002．236． 
②［英］威廉·韦德．行政法［M］．徐炳等，译．北京：中国大百科全书出版社，1997．558． 
③湛中乐，康晓明．行政立法的扩张与控制［C］．周旺生主编．立法研究（第三卷）．北京：法律出版
社 2002．237． 
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